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Die Europäische Hochwasserrisikomanagementrichtlinie (2007/60/EC) sieht vor, 
dass alle Mitgliedsstaaten bis 2015 Hochwasserrisikomanagementpläne erstellen 
müssen. Dieses neue Instrument beeinflusst in besonderer Weise das Verhältnis 
von Wasserwirtschaft und Raumplanung. Zwar ist die Idee von integriertem 
Hochwasserrisikomanagement nicht neu, jedoch institutionalisiert der Hochwas-
serrisikomanagementplan den sich seit etwa zwei Jahrzehnten vollziehenden Pa-
radigmenwechsel von technisch orientiertem Hochwasserschutz hin zu flächen-
haftem und integriertem Risikomanagement.  
Dies ist eine Herausforderung für Wasserbauer und Raumplaner zugleich. Zum 
Einen erfordert und institutionalisiert der flächenhafte und flusseinzugsgebietsbe-
zogene Ansatz des Hochwasserrisikomanagementplans erstmals ein Umdenken in 
der Wasserwirtschaft – eingespielte ingenieurswissenschaftliche Steuerungsansät-
ze (Modes of Governance) funktionieren nicht mehr. Zum Anderen fordert der 
neue Plan die Berücksichtigung von Extremereignissen – jenseits der in der Was-
serwirtschaft gebräuchlichen Bemessungshochwasser. Dies stellt für Raumplaner 
neue Informationen bereit die einen Diskurs um die möglichen und notwendigen 
Risikomanagementmaßnahmen erst ermöglichen aber auch forcieren. 
Der Erfolg des Hochwasserrisikomanagementplans hängt daher in besonderer 
Weise vom Zusammenspiel von Wasserwirtschaft und Raumplanung ab. Dieses 
Zusammenspiel wird durch institutionelle, rechtliche, und praktische Einflüsse auf 
die verschiedenen Modes of Governance beeinflusst. In dem vorliegenden Beitrag 
wird diskutiert welche Fähigkeiten und Kenntnisse für künftiges Hochwasserrisi-
komanagement nötig sein werden. 
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1 Einleitung: Zwei besondere Anforderungen 
Die Europäische Hochwasserrisikomanagementrichtlinie (HWRL) 2007/60/EG 
schreibt den Mitgliedstaaten vor bis 2015 Hochwasserrisikomanagementpläne 
zu erstellen. Damit sollen hochwasserbedingte nachteilige Folgen für Mensch, 
Umwelt, Kulturerbe und Wirtschaft verringert werden (Artikel 7 II HWRL). 
Diese Zielvorgabe stellt besondere Anforderungen an Wasserwirtschaft und 
Raumplanung. Entstanden ist die Hochwasserrisikomanagementrichtlinie als 
Reaktion auf die großen Hochwasserereignisse vergangener Jahre (Dworak 
& Görlach 2005: 97). Sie institutionalisiert einen bereits seit Jahren andauernden 
Paradigmenwechsel im Umgang mit Hochwasser. Dieser Paradigmenwechsel ist 
eingebettet in einen breiten wissenschaftlichen und öffentlichen Diskurs (Klijn, 
Samuels & van Os 2008: 307), der besonders durch die extremen Überschwem-
mungen in Deutschland und den Niederlanden in 1993 und 1995 am Rhein und 
seinen Nebenflüssen initiiert wurde (LAWA 1995: 8; UBA (Umweltbundesamt) 
1999: 25–27), aber auch die Hochwasser 1997 an Oder und 2002 an Elbe und 
Donau hatten einen großen Einfluss auf den Prozess des Umdenkens von infrast-
rukturellem Hochwasserschutz zu umfassenden und integriertem Hochwasserri-
sikomanagement (Moss & Monstadt 2008: 63; Mostert & Junier 2009: 4971; 
Jüpner 2005). Hochwasserrisikomanagement geht davon aus, dass Hochwasser-
risiko ganzheitlich beeinflusst werden muss (Begum, Stive & Hall 2007; Drews 
2003; Greiving 2002) anstatt Hochwasserschutz als einen ausschließlichen 
„Kampf gegen das Wasser“ zu betrachten (Johnson & Priest 2008: 513; Grue-
newald 2005). Mit anderen Worten: Die Hochwasserrisikomanagementrichtlinie 
forciert mit dem Hochwasserrisikomanagement einen umfassenderen und integ-
rierten Ansatz im Umgang mit den negativen Folgen des Hochwassers - grund-
sätzlich im gesamten Einzugsgebiet.  
Dies ist in besonderer Weise eine Herausforderung für das Verhältnis von 
Raumplanung – die Bauleitplanung und Regionalplanung umfassend – und 
Wasserwirtschaft. In diesem Beitrag wird auf zwei besondere Herausforderun-
gen für die jeweiligen Steuerungsansätze der Institutionen eingegangen: Zum 
Einen fordert der Hochwasserrisikomanagementplan eine flusseinzugsgebiets-
weite Betrachtung des Hochwasserrisikos. Diese räumliche Komponente wider-
spricht der traditionellen Arbeitsweise von Wasserbauingenieuren, die zunächst 
gewohnt sind Wasser von der Fläche fern zu halten. Zum Anderen sieht die 
Hochwasserrisikomanagementrichtlinie vor, auch extreme Ereignisse in die 
Abwägung von Hochwasserrisiken einzubeziehen. Dies ist in spezieller Weise 
für Raumplaner von besonderer Bedeutung, denn die so zu Verfügung stehenden 
Informationen über Risiken und residuale Risiken müssen nun in die raumplane-
rischen Abwägungsprozesse einbezogen werden. Welche Anforderungen er-
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wachsen aus diesen beiden Herausforderungen für künftige Hochwasserrisiko-
manager?  
2 Die räumliche Komponente 
Dass in Zukunft mehr Raum für die Flüsse benötigt wird ist unumstritten (Prie-
mus 2005: 371). So fordert der Hochwasserrisikomanagementplan grundsätzlich 
mehr Retentionsräume zu sichern und wiederherzustellen und dabei auch Effek-
te für Unterlieger bei der Planung zu berücksichtigen (Artikel 7 IV HWRL). 
Aber die räumliche Komponente bedeutet auch, dass zum Einen Hochwasserri-
sikomanagementpläne Flusseinzugsgebiete als Planungsraum zugrunde legen 
(Artikel 7 I HWRL), und zum Anderen dass alle relevanten Aspekte aus Was-
serwirtschaft, Raumplanung, Bodennutzung, Umwelt, Schifffahrt, etc. sowie 
technische und nicht-technische Maßnahmen mit einbezogen werden (Artikel 7 
III HWRL).  
2.1 Flusseinzugsgebietsweite Planung 
Die Forderung nach flusseinzugsgebietsweiter Planung zum Thema Hochwasser 
folgt dem generell mehr flächenbezogenen Ansatz der europäischen Wasserpoli-
tik (Dworak & Görlach 2005: 98). Bereits die europäische Wasserrahmenrichtli-
nie erforderte eine solche Betrachtung – allerdings ohne explizit auf Hochwasser 
Bezug zu nehmen (Dworak & Görlach 2005: 98). Im Hochwasserschutz geht die 
räumliche Komponente über den traditionellen Betrachtungshorizont der Was-
serwirtschaft hinaus. Während bisher die Deiche, Hochwasserschutzmauern und 
Hochufer oftmals den Planungsraum der Wasserwirtschaft begrenzen (Ison, Rö-
ling & Watson 2007: 500; Wiering & Immink 2006: 423), bedeutet die neue He-
rangehensweise, dass Wasserbauingenieure nun die „Politikarena“ von Raum-
planung hinter den Deichen betreten müssen.  
2.2 Einbeziehung nicht-technischer Maßnahmen 
Technische Hochwasserschutzmaßnahmen waren und sind größtenteils darauf 
ausgerichtet, Wasser und Land voneinander zu trennen. Die Hochwasserrisiko-
managementrichtlinie negiert diese scharfe Abgrenzung. Durch die geforderte 
Berücksichtigung verschiedener Szenarien in die Analysen wird auch das Ver-
sagen bestehender Schutzeinrichtungen als Möglichkeit einbezogen (Artikel 6 
IIIa HWRL). Dementsprechend fordert die Richtlinie explizit, dass die neuen 
Pläne auch nicht-technische Maßnahmen berücksichtigen und u.a. nachhaltige 
Bodennutzungspraktiken fördern sollen (Artikel 7 III HWRL). Dies betont die 
bereits 2002 erkannte Notwendigkeit der Integration des Hochwasserthemas in 
Fach- und Raumplanung (Dworak & Görlach 2005: 98), und erfordert, dass die 
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Hochwasserrisikomanagementpläne explizit auf Stadtentwicklung Einfluss 
nehmen müssen (Albrecht 2007: 501).  
So konsequent und logisch die Forderungen nach mehr nicht-technischen Maß-
nahmen auch hinter den Deichen ist, sie führt zu nicht unerheblichen Verände-
rungen im Verhältnis von Raumplanung und Wasserwirtschaft. Während Raum-
planung umfassend, übergeordnet und abwägend ist, ist Wasserwirtschaft fach-
spezifisch und deterministisch (Moss 2009: 60). Raumplanung verfügt über na-
hezu kein eigenes Budget zur Umsetzung von Plänen und Maßnahmen und 
Steuerung findet selten „top-down“ statt. Stattdessen spielen Abwägung, Kon-
sensfindung und Kooperationen eine wichtige Rolle (Roth & Warner 2007: 520–
521). Das ganze institutionelle Gefüge der Raumplanung ist auf diese mehr 
netzwerkorientierte Arbeitsweise ausgerichtet (Stüer 2004: 416; Moss 2009: 60; 
Wegener 2012). Diese Arbeitsweise widerspricht der Vorgehensweise der Was-
serwirtschaft, wo Steuerung in der Regel durch klare Vorgaben und zentrale In-
stitutionen funktioniert und für die Umsetzung von Maßnahmen ein vergleich-
sweise großes Budget zur Verfügung steht (Hartmann & Spit 2012).  
2.3 Umfassend und integriertes Hochwasserrisikomanagement 
Schlussendlich verlangt die neue räumliche Komponente des Hochwasserrisi-
komanagementplans umfassenden und integrierten Ansatz im Umgang mit allen 
Aspekten des Hochwassers. Umfassend heißt hier, dass Wasserbauingenieure 
künftig nicht nur die Berechnung von Wassermengen und –ständen sowie die 
Dimensionierung entsprechender Schutzeinrichtungen in die Planungen einstel-
len müssen, sondern auch adaptive Bauweisen oder spezielle Bodennutzungen 
und –bewirtschaftungsformen im Hinterland der Deiche. Integriert bedeutet, 
dass die flusseinzugsgebietsweite Betrachtung dazu führt, dass Hochwasserrisi-
komanagement mit neuen Akteuren und Politikfeldern in Berührung kommt. 
Dies erfordert Arbeitsweisen der Wasserwirtschaft wie sie in der Raumplanung 
üblich sind: Abwägen von Belangen und verhandeln und koalieren mit Akteuren 
(Assmann 2001; Heiland 2002). Der Paradigmenwechsel im Mode of Gover-
nance scheint dabei nicht weniger einschneidend als der Wandel in den 1970er 
Jahren in der Raumplanung weg vom Raumingenieur hin zu postmoderner 
Raumplanung (Baum 1977; Healey 1996; Allmendinger 2002). Ein Blick in ein-
schlägige planungstheoretische Debatte der Raumplanung kann daher eine Hilfe 
für den Wandel im Hochwasserrisikomanagement liefern (Hartmann 2012), wo-
bei erste Pilotprojekte in der Wasserwirtschaft derzeit bereits richtungsweisend 
sind (Jüpner 2005; Gretzschel 2008). 
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3 Extremereignisse denken 
Neben der räumlichen Komponente stellt die zweite große Herausforderung die 
mit dem Hochwasserrisikomanagementplan verbunden ist, die vorgesehene Be-
rücksichtigung von Extremereignissen dar. Was zunächst wie ein weiterer Re-
chenfall für Wasseringenieure erscheint, hat in der Tat erhebliche Auswirkungen 
für den künftigen Umgang mit Hochwasser in der Gesellschaft. In der Vergan-
genheit wurde von Wasserbauingenieuren ein 100%iger Schutz gegen Über-
schwemmung erwartet (Mandelbaum 1996: 11–12; Heiland 2002: 18); auch 
wenn diese Erwartungshaltung von den Fachleuten stets als unrealistisch zu-
rückgewiesen wurde (vgl. u.a. Patt 2001). Umfassende risikobasierte Herange-
hensweisen stecken – auch in anderen europäischen Ländern – noch immer in 
Kinderschuhen (Klijn, Samuels & van Os 2008: 317). Hochwasserschutz ist 
noch immer an das Erreichen festgelegter Schutzniveaus – etwa das HQ100 – 
orientiert. Hochwasser werden dabei anhand von Wahrscheinlichkeiten des Auf-
tretens bestimmter Hochwasserabflüsse kategorisiert (Fleming 2002: 119). Dies 
ermöglicht präzise Berechnungen mit Hilfe hydraulischer Modelle (Strobl 2006: 
383). Diese sehr technische Herangehensweise birgt zwei miteinander verbun-
dene „Lock-in“-Situationen (Wesselink u.a. 2007):  
- Sie führt zum Deichparadoxon, das durch steigende Schadenspotentiale 
hinter den Deichen gekennzeichnet ist, denn die Menschen im „deichge-
schützten Gebiet“ fühlen sich durch den Deich geschützt und betreiben 
wenig bzw. keine Risikovorsorge (vgl. u.a. Hartmann 2011). Ein Versa-
gen oder Überströmen der Hochwasserschutzanlage führt dann konse-
quenterweise zu höheren Schäden in den betroffenen Gebieten (siehe 3.1). 
- Innerhalb des Flußeinzugsgebietes bzw. teilweise auch entlang eines Flus-
ses existieren häufig undifferenzierte Schutzniveaus, die das Risiko letz-
tendlich erhöhen (siehe 3.2).  
Wie im Folgenden dargestellt wird,  verlangt der Hochwasserrisikomanage-
mentplan auf diese beiden „Lock-in“-Situationen zu reagieren.  
3.1 Mehr Schadenspotentiale durch Deiche 
Auch wenn Wasserbauingenieure die Grenzen und Probleme von Deichbauwer-
ken kennen, so wird das residuale doch häufig nicht explizit benannt und her-
vorgehoben (Patt & Jüpner 2013). Die Erfahrungen der Hochwasserereignisse 
der letzten Jahre und Jahrzehnte zeigen, dass trotz eines hohen Standards an 
technischem Hochwasserschutz das Hochwasserschadenspotential weiter ans-
teigt (Munich Re 2010). Das Deichparadoxon beschreibt das Phänomen, dass 
steigende Investitionen in den technischen Hochwasserschutz das Hochwasserri-
siko sogar erhöhen können. Durch die scharfe Abgrenzung entlang der Deichli-
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nien aber auch durch Überschwemmungsgebietsabgrenzungen entstehen bei der 
Bevölkerung und auch bei Planern und Politikern Fehlinterpretationen. Das 
Überschwemmungsrisiko scheint am Deich und an den Gebietsabgrenzungen zu 
enden – es entsteht der Eindruck von „risikofreien“ Gebieten (Loucks u.a. 2008: 
542). Deiche spiegeln so eine trügerische Sicherheit vor und tragen dazu bei, 
dass hinter den Deichen Schadenspotentiale angehäuft werden (Hartmann 2011; 
Wagner 2008: 776). Dieser Effekt wird dadurch verstärkt, dass nach dem Ablauf 
von Hochwasserereignissen oftmals kurzfristig umfangreiche Gelder für die 
Schadensbeseitigung bereitgestellt werden. Diese müssen schnell genutzt wer-
den, sonst verfallen diese. Da jedoch ein flächenhaftes Hochwasserrisikomana-
gement in der Regel schwieriger und langwieriger umzusetzen ist, werden so 
häufig Investitionen in technische Maßnahmen priorisiert und somit das Deich-
paradox weiter verschärft (siehe auch Hartmann 2011).  
Der Hochwasserrisikomanagementplan verlangt drei unterschiedliche Hochwas-
serszenarien - bis hin zum Extremereignis - in die Planungen einzubeziehen (Ar-
tikel 11 V HWRL). Dies konfrontiert Nutzer und Entscheidungsträger mit neuen 
Informationen zum Überschwemmungsrisiko. Wasserbauingenieure geben künf-
tig nicht mehr eine „Trennlinie“ zwischen „sicherem“ und „ungeschütztem“ Be-
reich vor, vielmehr erfordern die gestaffelten Schutzniveaus und Szenarien ein 
neues Abwägen von verschiedenen Risiken. Die europäische Richtlinie schreibt 
weiterhin vor, dass im Aufstellungsprozess der Hochwasserrisikomanagement-
pläne alle Beteiligten und Betroffenen aktiv involviert werden sollen. So kann 
der Hochwasserrisikomanagementplan zum Kommunikationsinstrument und zu 
einem Anlass für Risikodiskurse werden – welche in bisherigen Planungen und 
Maßnahmen zum Hochwasserschutz die Ausnahme waren.  
3.2 Undifferenzierte Schutzniveaus 
Ohne Zweifel werden Deiche und andere technische Hochwasserschutzanlagen 
auch in Zukunft ein wichtiges Element des Hochwasserrisikomanagements bil-
den um vor allem unbewegliche Werte in unseren Flusslandschaften zu schützen 
(Strobl 2006: 391). Es wird jedoch künftig mehr und mehr nötig sein, den Auf-
wand für Bau und Unterhaltung der Deiche im Verhältnis zu den dahinter zu 
schützenden Werten zu betrachten (Vogt 2005). Dabei geht es nicht ausschließ-
lich um ökonomische Werte – auch hier darf Hochwasserrisikomanagement 
nicht vor einem Wertdiskurs schrecken. In Frage zu stellen ist insbesondere die 
gegenwärtige Praxis Hochwasserschutzniveaus entlang von Gewässern nicht zu 
differenzieren.  
Extremereignisse übersteigen die Schutzniveaus oder nehmen den Versagensfall 
der Schutzeinrichtungen an. Durch die Einbeziehung von solchen Extremereig-
nissen in die Überlegungen zum Hochwasserrisikomanagementplan besteht nun 
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auch die Möglichkeit der kontrollierten Überschwemmung bestimmter Gebiete 
zur Entlastung anderer Gebiete (Artikel 7 III HWRL; siehe auch Hartmann 
2011). Grundsätzlich sollte der „Lastfall Überströmen“ in einer Gesamtbetrach-
tung einbezogen werden. Konsequenterweise wären somit Flächen geringen 
Schadenspotentials vorrangig geeignet, um im Falle eines drohenden unkontrol-
lierten Überströmens der Deiche vorrangig, z.B. durch Überlaufstrecken, geflu-
tet zu werden. Solche Diskussionen werden durch die bloße Verfügbarkeit in 
Form eines Planwerkes und der institutionalisierten Bereitstellung relevanter 
Informationen zu Extremhochwassern forciert. Insofern bietet der Hochwasser-
risikomanagementplan eine Chance, einen politischen und sozialen Risikodis-
kurs zum Thema Hochwasser zu führen. Dieser Prozess der Abwägung der Risi-
ken ist nur im engen Zusammenwirken von Wasserwirtschaftlern und Raumpla-
nern effektiv zu gestalten. 
3.3 Ein neuer Risikodiskurs  
Dass die europäische Union keine verbindlichen Grenzwerte und Maßnahmen in 
der Hochwasserrisikomanagementrichtlinie vorgibt, kann als Schwäche der 
Richtlinie ausgelegt werden (Reinhardt 2008), bietet aber andererseits eine 
Chance zum gesamtgesellschaftlichen Diskurs, der durch die bisherigen eher 
starren gesetzlichen Vorgaben zum Hochwasserschutz und zu Schutzniveaus 
umgangen werden konnte. Dies ist eine große Umstellung für die Wasserwirt-
schaft, die durch diese neue Herangehensweise des diskursiven Aushandelns 
von einer Exekutiven zu einer viel mehr politisch und meditativen Kraft wird 
und werden muss (Klijn, Samuels & van Os 2008: 309; Wagner 2008: 776). 
Künftig werden Kernfragen des Hochwasserschutzes nicht mehr darin bestehen, 
wie eine möglichst exakte genauen Abbildung des HQ100 modelltechnisch er-
reicht werden kann oder wie die optimale Konstruktion für einen sicheren Deich 
aussehen könnte, sondern vielmehr Fragen umfassen wie:  
- Was sind die Grenzen bestehender Schutzeinrichtungen?  
- Welche Nutzungen bedürfen welchen Schutzes bzw. welchen Schutzni-
veaus?  
- Welches Hochwasserrisiko ist eine Gesellschaft – oder auch differenzier-
ter: eine lokale Gemeinschaft – bereit zu tragen?  
Erste Erfahrungen mit Hochwasserrisikomanagementplänen zeigen die Notwen-
digkeit von Kommunikation und Information aller Beteiligter und Betroffener 
(Worreschk 2012: 19). Es bleibt abzuwarten inwieweit das neue Instrument die 
Chancen zur umfassenden Beschäftigung Extremereignissen tatsächlich nutzen 
kann und einen breiten gesellschaftlichen Risikodiskurs stimulieren wird.  




Der vorliegende Beitrag zeigt, dass der Hochwasserrisikomanagementplan einen 
Paradigmenwechsel vom Sicherheitsversprechen hin zum integrierten Hochwas-
serrisikomanagement institutionalisiert. Allerdings wird auch deutlich, dass da-
mit erhebliche Herausforderungen verbunden sind, die sowohl bei Wasserbauin-
genieuren als auch Raumplanern ein Umdenken erfordern. Die räumliche Kom-
ponente („Hochwasserschutz als Flächenaufgabe“) und das Einbeziehen von Ex-
tremereignissen in das Hochwasserrisikomanagement sind dabei die markantes-
ten Herausforderungen.  
Es bleibt zu hoffen, dass es gelingt mit Hilfe des Hochwasserrisikomanage-
mentplans den Diskurs über den Umgang mit Hochwasser neu zu fassen. Künf-
tige Hochwasserrisikomanager müssen Fähigkeiten aus Wasserwirtschaft, kons-
truktivem Wasserbau und Raumplanung vereinen, um einerseits die hohen und 
komplexen technischen und wasserbaulichen Rahmenbedingungen zu verstehen, 
und andererseits die Partizipationsprozesse zu moderieren und die Belange un-
terschiedlicher Akteure fair untereinander und gegeneinander abzuwägen. Hier-
für ist ein Überdenken gegenwärtiger Ausbildungskonzepte nötig. Dies alles 
steht unter der Prämisse, dass die Hochwasserrisikomanagementpläne bereits bis 
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